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En este trabajo se estudian los efectos negativos de los esquemas de nivelación horizontal sobre la eficiencia en las
elecciones fiscales de los gobiernos regionales. Partiendo de unos resultados teóricos básicos, se examinan los as-
pectos dinámicos del problema, se ofrece alguna evidencia empírica para el caso español y se presenta una solución
que combina los criterios de eficiencia y equidad. La conclusión principal es que la incidencia de los desincentivos
se puede reducir de forma significativa, sin renunciar a un nivel de equidad elevado. Desde este punto de vista, se
analiza la última reforma del sistema de financiación de las Comunidades Autónomas y se alude a la discusión teóri-
ca sobre los mejores indicadores de capacidad fiscal de una región y sus implicaciones para el caso español.
Palabras clave: nivelación horizontal, Comunidades Autónomas, decisiones fiscales, incentivos negativos, creci-
miento económico regional.
Clasificación JEL: H73, H77.
I. Introducción
Uno de los rasgos que definían el sistema de financiación de las Comunidades Autónomas
(CC.AA.) de régimen común vigente hasta 2001 era el profundo desequilibrio vertical genera-
do por una devolución asimétrica de responsabilidades de gasto y competencias tributarias. La
conjunción de un sistema fiscal altamente centralizado y unas amplias necesidades financieras
en el ámbito autonómico derivaba en un elevado montante de transferencias desde la Adminis-
tración central, en el que de forma implícita iba incluida la política de nivelación horizontal.
En un modelo en el que la mayor parte de los ingresos proceden de transferencias estata-
les, existen varios factores que pueden hacer menos eficientes las decisiones públicas. La fal-
ta de corresponsabilidad fiscal tiende a conducir al gasto a niveles situados por encima del
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Al mismo tiempo, los gobiernos subcentrales tienen fuertes incentivos a presionar al gobier-
no central para que la evolución de los recursos transferidos evolucione más expansivamen-
te, y su restricción presupuestaria se hace más laxa 2. La descentralización del sistema fiscal
tiende a reducir la importancia de estos efectos.
Adicionalmente, un esquema financiero basado en transferencias limita la relación entre la
dinámica económica de una región, determinante fundamental de sus bases tributarias, y su res-
tricción presupuestaria. Situación que puede desincentivar la maximización de la tasa de creci-
miento de la economía a través de las decisiones sobre tipos impositivos (Smart, 1998) y la com-
posición del gasto (Dahlby y Wilson, 1999). Además, es posible que el modelo desincentive una
gestión tributaria eficiente y obstaculice la traducción del crecimiento económico en incremento
de las bases imponibles (Baretti y otros, 2000; Monasterio y otros, 2001). Aunque al descentrali-
zar el sistema tributario este tipo de problemas parece que también desaparecería, el resultado fi-
nal va a depender de la existencia y definición de las subvenciones de nivelación.
El objetivo del presente trabajo es el de estudiar la relación entre nivelación, tipos impositi-
vos y gasto público, concentrándonos en sus aspectos dinámicos y tomando como referencia las
particularidades del caso español, para rematar ofreciendo algunas propuestas sobre su diseño.
Por supuesto, reconocer que un sistema de nivelación mal diseñado, en el sentido de que
no tenga en cuenta los desincentivos apuntados, puede ser negativo para la adopción de deci-
siones públicas eficientes no debe oscurecer el hecho de que la nivelación ejerce otro tipo de
efectos positivos sobre la eficiencia del sistema económico; tan importantes o más que aque-
llos que analizamos en el presente papel 3.
En primer lugar, un programa de nivelación interterritorial podría evitar movimientos
migratorios ineficientes. Con movilidad de factores perfecta, la localización de individuos y
empresas dependería no sólo de las productividades marginales del trabajo y el capital en
cada territorio, sino también del tamaño relativo del llamado residuo fiscal (Buchanan,
1950). Dado que la maximización del output se alcanzaría con una distribución espacial en la
que se igualan las contribuciones marginales de los inputs, la neutralización del diferencial
en residuos es reclamada para garantizar la eficiencia del sistema. De existir movilidad im-
perfecta, habría que matizar el razonamiento, pero sería el mismo en esencia.
En segundo lugar, las transferencias de nivelación posibilitan la convergencia interterritorial
de tipos impositivos, ante niveles de gasto público per cápita similares y divergencias en el tama-
ño de las bases imponibles. Desde la perspectiva de la teoría de la imposición óptima, ello condu-
ciría a un menor exceso de gravamen para el conjunto del país. En tercer lugar, la nivelación per-
mitiría el mantenimiento de estándares de gasto en el conjunto del territorio nacional en bienes y
servicios importantes para el crecimiento económico a largo plazo como la educación y la sani-
dad. Finalmente, la nivelación fiscal colaboraría en la estabilización macroeconómica, en el caso
de choques asimétricos de crecimiento sobre las economías regionales que componen un país 4.
El resto del artículo se organiza de la siguiente forma. En el segundo apartado, se anali-
zan las decisiones sobre tipos impositivos y composición del gasto de los gobiernos subcen-
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nivelación horizontal. Basándose en resultados conocidos en la literatura, se elabora un sen-
cillo modelo de comportamiento fiscal de un gobierno Leviathan ante la presencia de un sis-
tema de nivelación para concentrarse en los aspectos dinámicos del problema, más interesan-
tes y menos tratados en la literatura. En el tercero, se presenta alguna evidencia empírica
disponible para el caso español. En la sección cuarta se esboza una propuesta que persigue la
minimización de los incentivos perversos analizados y examinamos las opciones disponibles
a la hora de calcular el potencial fiscal de un territorio. El quinto apartado se refiere a la últi-
ma reforma del sistema de financiación autonómica desde una perspectiva fundamentada en
las reflexiones anteriores. En el sexto se presentan las conclusiones principales.
2. Nivelación horizontal, fijación de tipos impositivos y promoción
del crecimiento económico: la teoría
Supongamos que el sistema de financiación gravita sobre un solo impuesto cedido íntegra-
mente a las regiones, de tipo proporcional y sin deducciones en cuota 5. El impuesto genera exce-
sos de gravamen, de forma que la base es decreciente con el tipo impositivo. No existe exporta-
ción impositiva ni movilidad de bases. En cuanto a las necesidades de gasto, eliminamos las
complicaciones que surgen habitualmente en la práctica y supondremos que son exactamente
proporcionales a la población de cada región, que vamos a considerar constante. Dado que nos
interesa en especial el caso español, vamos a suponer que: i) el sistema de nivelación es de tipo
bruto; y ii) se toma como referencia la región con base fiscal más elevada 6.
Siguiendo un punto de partida habitual en la literatura (Castells, 1991, Dahlby, 1996;
Smart, 1998; Le Breton y Weber, 2001), la restricción presupuestaria de la región i en térmi-
nos per cápita será:
[1]
donde ri son los recursos, xi es la base imponible, con y ; ti es el tipo im-
positivo; ei las transferencias de nivelación; t es el tipo impositivo estándar y x* indica la
base imponible per cápita más elevada.




mientras que sin el sistema de nivelación, los efectos en todos los casos son los que refleja la
ecuación [3].
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Sólo en el caso de la región más rica el sistema de nivelación sería irrelevante para los
resultados de una subida de tipos impositivos. A los territorios menos desarrollados, se les
devuelve el producto del tipo impositivo estándar por la base imponible perdida ; y,
si el tipo estándar depende de los tipos individuales , se obtendría un beneficio extra,
consistente en el producto de la diferencia entre bases per cápita y la subida en el tipo están-
dar. Si una C.A. partiera de un tipo impositivo inferior al estándar, el sistema sobrecompen-
saría siempre el efecto distorsionador sobre las bases.
Por otro lado, cuando no existe nivelación, el crecimiento en los recursos per cápita de una
región ante un aumento exógeno de sus bases imponibles es proporcional al tipo impositivo:
7. Con un esquema de nivelación bruto que eleve al máximo, la expresión cambia a:
[8]
[9]
En las regiones con una base imponible inferior a la máxima, la elevación de la base imponi-
ble incrementa los ingresos per cápita en una proporción t, pero lo reduce en proporción
. De hecho, si y , entonces .
Todos los efectos anteriores son conocidos en la literatura y pueden encontrarse en los
trabajos señalados al principio de la sección y en Courchene y Beavis (1973) 8.
A partir de este punto se abren, al menos, dos posibilidades. La primera es suponer que
los gobiernos subcentrales toman sus decisiones fiscales a la luz de los efectos anteriores y
persiguiendo la maximización de la utilidad de un agente representativo. Ésta es la perspecti-
va que adopta, por ejemplo, Smart (1998). Otra opción consiste en suponer que los gobiernos
regionales se comportan como agentes maximizadores del volumen de gasto público.
La teoría política que se halla tras el modelo de gobierno Leviathan resulta simple en ex-
ceso; y es discutible que se aproxime más a la realidad que un modelo de maximización de la
utilidad del agente representativo. Pero en la medida en que estamos interesados en el diseño
de soluciones normativas, tiene interés suponer la peor predisposición de los agentes en el
sentido que queremos corregir.
Supongamos que el gobierno trata de maximizar una función de utilidad en la que apare-
ce como único argumento el gasto improductivo, en el sentido de Buchanan y Brennan
(1980) y Grossman y Noh (1994):
U=U (c) con U'(c)>0 [10]
siendo la restricción presupuestaria:
[11]












































































* () ( , ) cg ttx g t t x  donde g es el gasto productivo, con . Sustituyendo, obtenemos:
[12]
La maximización de la utilidad va a exigir que un gobierno Leviathan decida los niveles de
gasto público productivo y tipo impositivo para los cuales se cumple de forma simultánea:
[13]
[14]
Si no existiera sistema de nivelación, las condiciones anteriores pasarían a ser:
[15]
[16]
Con la nivelación, el nivel de gasto productivo escogido sería sustancialmente inferior y el
tipo impositivo superior 9.
No obstante, la perspectiva dinámica parece la más interesante a la hora de estudiar los
incentivos perversos que puede generar un sistema de nivelación. Desde este punto de vista,
el análisis teórico anterior —de carácter estático— sería de aplicación inmediata sólo cuando
los cálculos de la nivelación se hicieran anualmente, como ocurre, por ejemplo, en Canadá
(Lago, 2001a). Otra posibilidad es fijar el importe de las transferencias y, por tanto, el grado
de nivelación en un año base y establecer su evolución de forma independiente a la de los re-
cursos propios de las regiones. Si no se pone límite temporal para adoptar un nuevo año base,
desaparecerían los incentivos perversos y habría que discutir tan sólo la legitimidad de «ha-
cer borrón y cuenta nueva» el año inicial.
El problema de esta solución es que podría generar divergencias significativas entre las
regiones en pocos años; que no tendrían por qué beneficiar a las más ricas. Todo depende de
la dinámica de convergencia entre territorios. De hecho, podría darse la paradoja de que una
región relativamente rica, sujeta a un proceso de empeoramiento relativo de sus bases —de-
bido quizá a un choque de crecimiento asimétrico, negativo y exógeno— contara con menos
recursos que otras más pobres; al tiempo que su contribución indirecta al fondo de nivelación
a través de los tributos estatales sería mayor.
Una solución intermedia entre el cálculo anual y la no revisión sería el establecimiento
de períodos dentro de los cuales las transferencias evolucionaran a un ritmo más o menos in-
dependiente de las decisiones individuales de las regiones —PIB nacional, ingresos del Esta-
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do, gasto de la Administración Central, etc.— haciendo tabula rasa de las divergencias cada
cierto tiempo. Cuanto mayor sea el lapso, menores serán los incentivos perversos del sistema
de nivelación, pero mayor el coste a soportar en términos de divergencias en la cobertura de
las necesidades de gasto regionales.
El principal problema de esta alternativa reside en que en los últimos años del período,
los incentivos perversos vuelven a ser relevantes. Al principio de cada período, los gobiernos
saben que deberán asumir los efectos negativos de sus decisiones de forma acumulada hasta
la próxima revisión. Pero la cosa cambia al aproximarse al ejercicio en el que deben recalcu-
larse las cifras. El razonamiento inverso es también válido: los efectos positivos de sus deci-
siones al principio del período se disfrutan en mayor medida que los derivados de sus deci-
siones al final.
En términos analíticos, los ingresos de una región pueden expresarse como:
[17]
donde t es el tipo impositivo, j la tasa de crecimiento de las bases imponibles y m la tasa de
crecimiento de las transferencias de nivelación. El subíndice s indica el tiempo expresado en
años.
El efecto total de una reducción en la tasa de crecimiento de las bases tributarias depende
del año en el que se produce. Vamos a suponer que el tipo impositivo se mantiene constante
en el nivel inicial, por lo que la caída en la tasa de crecimiento de la economía vendría expli-
cada por un menor impulso vía gasto público 10. Podríamos pensar en un cambio en su com-
posición a favor del gasto improductivo. El efecto se notará tanto en el año en el que se pro-
duce la caída, como en los siguientes, a modo de «efecto escalón» que se amplía en el tiempo
debido al efecto de la capitalización compuesta. A partir del año en el que se produce la caída
en la tasa de crecimiento (j´), los recursos per cápita de una región se reducen con respecto a
los que se disfrutarían de no producirse dicha caída (j), en una proporción . En sentido
contrario, un impulso del crecimiento en el año i elevaría los recursos disponibles en ese
ejercicio y los siguientes.
Supongamos que la tasa de descuento del gobierno sea constante e igual a d. Si existe ni-
velación, en el año w los ingresos públicos correspondientes a una región hasta el último año
del período (z) en valor actual serán:
[18]
La pérdida de ingresos actualizados que se produce como consecuencia de una caída en
la tasa de crecimiento en el año w sería:
[19]
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 Expresión que, si coinciden la tasa de crecimiento y la tasa de descuento (jk = d 0k), se
simplifica notablemente:
[20]
La pérdida será directamente proporcional al número de años que faltan para la revisión del
sistema y a la caída en la tasa de crecimiento. El coste de una política no comprometida con
el crecimiento económico es asimétrico en el tiempo: no es lo mismo si se ejecuta al princi-
pio del período que al final. De hecho, los costes de «dejarse ir» cuando se acerca la revisión
son muy bajos y, en consecuencia, los incentivos a hacerlo son más poderosos. Simétrica-
mente, los beneficios de un impulso al crecimiento económico al principio de cada período
son mayores.
3. Solidaridad interterritorial, estímulo del crecimiento económico
y dimensión del gasto público: alguna evidencia empírica
para el caso español
En esta sección tratamos de arrojar alguna luz sobre la relevancia empírica de los com-
portamientos analizados. La tarea no es sencilla. La juventud del Estado de las Autonomías
dificulta el despliegue de la diversidad propia de los sistemas federales y las divergencias en-
tre la configuración del modelo de financiación autonómica en el pasado y el modelo estu-
diado condicionan las conclusiones. En particular, la capacidad normativa de las CC.AA. en
el ámbito tributario ha sido muy limitada, y el sistema implícito de nivelación no habría ge-
nerado efectos perniciosos sobre la evolución de la recaudación por tributos cedidos, en la
medida en que para calcular las subvenciones se ha tomado como referencia las cifras de re-
caudación normativa y no la recaudación efectiva. Así pues, sólo tiene sentido contrastar la
incidencia de la solidaridad interterritorial sobre la composición del gasto y el tamaño del
presupuesto.
En este sentido, nos hemos aproximado de forma tentativa a la relación entre las transfe-
rencias de capital recibidas, por un lado, y el gasto de capital y el volumen de gasto producti-
vo, por otro; y entre el volumen de recursos transferidos y los ingresos autónomos. Con tal
fin retomamos algunos trabajos anteriores (Lago, 2001b; 2001c; 2002).
Todas las estimaciones que aparecen en la tabla 1 se realizan mediante el método de Mí-
nimos Cuadrados Ordinarios (MCO). Sólo en el caso de la última hizo falta recalcular la ma-
triz de varianzas y covarianzas mediante la fórmula propuesta por White para evitar los pro-
blemas de heterocedasticidad apuntados por el contraste correspondiente. El test RESET de
Ramsey no reveló problemas de especificación en ningún caso. La definición de las variables
se recoge en la tabla.
En la primera columna se pone en relación el gasto de capital de las 15 CC.AA. de ré-
gimen común 11 con sus ingresos de capital, básicamente transferencias (TK). Dado que
existe una correlación negativa y significativa entre transferencias de capital recibidas y
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nivel de renta per cápita, las regiones podrían sentirse tentadas a impulsar menos el creci-
miento a través de la inversión pública y derivar parte de dichas transferencias hacia otros
usos: más consumo público o menos endeudamiento, por ejemplo. Porque si bien legal-
mente las subvenciones deben ser destinadas a aquellos fines para los que han sido conce-
didas y existen participaciones obligadas de las CC.AA. en la financiación de proyectos,
puede producirse un efecto crowding-out de las transferencias sobre la inversión autofi-
nanciada voluntaria.








































R2 0,78 0,55 0,63 0,62
N1 51 51 41 4
Período Promedio 1984-1996 1995 Promedio 1984-1995 1995
Método de estimación MCO MCO MCO MCO*
Notas: Entre paréntesis aparecen los valores de los t-estadísticos correspondientes; R2 es el coeficiente de determi-
nación; N es el número de CC.AA. consideradas. W es el test de heterocedasticidad de White. MCO* indica que
los t-estadísticos han sido calculados a partir de la matriz var-cov de White robusta frente a problemas de hetero-
cedasticidad.
GK = Gastos de capital expresados en pesetas de 1986 por habitante. Fuente: Presupuestos Ministerio de Econo-
mía y Hacienda.
GP = Volumen de gasto productivo (grupo de función 5 del presupuesto) expresado en pesetas de 1995 por habi-
tante. Fuente: Ministerio de Economía y Hacienda.
AUTO = Ingresos autónomos expresados en pesetas de 1986 por habitante. Fuente: Ministerio de Economía y
Hacienda.
D = Deuda pública acumulada por habitante en 1995 expresada en pesetas corrientes por habitante. Fuente: Ban-
co de España.
ART151 = Variable dummy que adopta valor 1 para las CC.AA. del art. 151 de la C.E. y 0 para las del art. 143.
TK = Transferencias de capital expresadas en pesetas de 1986 por habitante. Fuente: Ministerio de Economía y
Hacienda.
FONDOS = Variable dummy que adopta valor 1 para Andalucía, Asturias, Castilla-La Mancha, Castilla y León,
Extremadura y Galicia; y 0 para las restantes. Fuente: García-Milá y McGuire (1996).
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2 3,22 X 
2
2 6,06 X En la especificación, introducimos una variable de control (ART151) para recoger el
efecto del nivel competencial sobre el gasto. Los valores de las variables son los promedios
en pesetas per cápita para el período 1984-1996. El ajuste es bastante bueno y viene a confir-
mar la estrecha relación entre transferencias y gasto.
El coeficiente de la variable TK es inferior a 1, lo que estaría poniendo en evidencia una
desviación de parte de los ingresos de capital hacia gasto corriente. No obstante, el test de
Wald no permite rechazar la hipótesis nula de que el coeficiente sea unitario.
En la columna 2 replicamos el análisis anterior, con dos diferencias. En vez de referirnos
al gasto de capital nos referimos al gasto productivo (grupo de función 6 del presupuesto fun-
cional); y utilizamos una variable dummy (FONDOS) que adopta valor 1 para las CC.AA. en
las que se ha concentrado la ayuda al desarrollo en los años ochenta y noventa (Andalucía,
Extremadura, Galicia, las dos Castillas y Asturias) y 0 en las restantes. Los datos se refieren
a 1995. El signo de la variable FONDOS adopta valor positivo y significativo, lo que refuer-
za el resultado anterior: las comunidades más subvencionadas tienden a gastar más en pro-
moción del crecimiento económico.
En las columnas 3 y 4 pasamos a analizar la relación entre subvenciones e ingresos autó-
nomos y deuda. Los primeros se calculan como la diferencia entre gastos no financieros, por
un lado, y transferencias corrientes y tributos cedidos, por otro. También ahora incluimos la
variable de control ART151. Los resultados muestran que las regiones que han recibido más
fondos se habrían endeudado menos y habrían recurrido en menor grado a la tributación pro-
pia. Esto es, parece que los gobiernos regionales no se habrían comportado como meros
agentes maximizadores del tamaño de sus presupuestos.
Atendiendo al pasado y con todas las cautelas precisas en su interpretación, porque sólo
son aproximaciones a las relaciones que nos interesan, los resultados vendrían a aliviar la
preocupación sobre el alcance de los comportamientos ineficientes de los gobiernos. Porque
no hay que olvidar que existen límites de naturaleza política. En el plano electoral y el ámbi-
to subcentral, el crecimiento económico (Lago y Lago, 2001) y la diferencia interjurisdiccio-
nal en los tipos impositivos (Solé, 2002) son relevantes; y lo será más cuanto mayor sea el
control efectivo de los políticos por parte de los ciudadanos 12.
Sin embargo, la experiencia de otros países de estructura federal y muy preocupados por
la equidad interterritorial como Canadá y Alemania (Usher, 1995; Baretti y otros, 1998), ha-
cia los que convergemos institucionalmente, viene a advertirnos que el tipo de problemas
analizado podría llegar a ser significativo en el futuro inmediato. De ahí la necesidad de ser
cuidadosos en el diseño del sistema de nivelación.
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Para fijar las ideas desarrolladas en la última parte del segundo epígrafe y presentar una
propuesta, hemos optado por recurrir a un sencillo ejercicio numérico de simulación. Con
este objetivo, partimos de la expresión y suponemos que la población se mantiene constante,
el tipo impositivo (10 por 100) y la tasa de crecimiento de las transferencias (3 por 100) son
fijos a lo largo del período. Las bases fiscales y las transferencias en el año base adoptan los
siguientes valores: x0 = 500 y e0 = 50, de forma que la mitad de los recursos se obtendrían
mediante tributos propios y la otra mitad vía subvenciones. La tasa de crecimiento en la si-
mulación 1 (escenario base o SIM01) es constante (3 por 100). En el resto de simulaciones se
altera la tasa en los dos primeros años del período (simulación 2 o SIM02) o en los dos últi-
mos (simulación 3 o SIM03). En todos esos ejercicios, el crecimiento desciende hasta el 0
por 100. El período de referencia para el recálculo de las transferencias de nivelación es de
10 años (z = 10). Las bases fiscales en la región más rica, que se toma como referencia en el
año base de cada período, crecen también al 3 por 100.
Los resultados aparecen en las tablas 2 y 3 las figuras correspondientes. En la tabla 2 y la
figura 1 aparecen los valores absolutos; y, en la tabla 3 y la figura 2, las desviaciones porcen-
tuales de las simulaciones 2 y 3 respecto a la 1. Aunque en todos los casos aparecen dos pe-
ríodos consecutivos (20 años), por ahora sólo nos interesa el primero de ellos.
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Tabla 2
Recursos per cápita en las tres simulaciones
AÑO SIMO 1 SIMO 2 SIMO 3
0 100,0 100,0 100,0
1 103,0 101,5 103,0
2 106,1 103,0 106,1
3 109,3 106,1 109,3
4 112,6 109,3 112,6
5 115,9 112,6 115,9
6 119,4 116,0 119,4
7 123,0 119,5 123,0
8 126,7 123,0 126,7
9 130,5 126,7 128,6
10 134,4 130,5 130,5
11 138,4 138,4 135,1
12 142,6 142,6 139,1
13 146,9 146,9 143,3
14 151,3 151,3 147,6
15 155,8 155,8 152,0
16 160,5 160,5 156,6
17 165,3 165,3 161,3
18 170,2 170,3 166,1
19 175,4 175,4 171,1
20 180,6 180,6 176,2Nivelación interterritorial e ineficiencia de las decisiones presupuestarias 89
Figura 1. Recursos per cápita en las tres simulaciones
Tabla 3
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SIM01 SIM02 SIM03En el caso de la simulación 2, el estancamiento que se produce en los años 1 y 2 del pri-
mer período hace que a partir de ese momento y hasta el año 10 inclusive cuente con unos re-
cursos significativamente menores de los que dispondría de haber alcanzado el crecimiento
tendencial del 3 por 100. En la simulación 3, el estancamiento tiene la misma duración e in-
tensidad, pero afecta sólo a los dos últimos años del período. Si se tomara el año 10 como
base para el recálculo de las subvenciones de nivelación según la fórmula de la ecuación [1],
el resultado sería que en el año 11 los recursos serían los mismos en SIM02 y SIM03, lo que
nos lleva al problema antes señalado.
Una forma de salvarlo es la utilización de promedios de los niveles relativos de capaci-
dad fiscal. Si en vez de adoptar como punto de referencia el nivel relativo de una región en el
año 10, tomamos la media de los diez años, comportarse ineficientemente al final de cada pe-
ríodo genera un coste significativo en términos de recursos per cápita. Al mismo tiempo, se
premian los procesos de convergencia. En la medida en que en el año 10 el nivel relativo de
las bases per cápita fuese superior a la media del período, la suma de transferencias y recur-
sos propios superaría lo obtenido en el caso de SIM01. Inversamente, los procesos de diver-
gencia serían penalizados.
En las figuras 1y2s esimula lo que ocurriría de seguir esta fórmula de revisión de las
transferencias de nivelación. Suponemos que a partir del año 10 el crecimiento de las transfe-
rencias y las bases es del 3 por 100 y los tipos siguen siendo los mismos. Por supuesto, de es-
coger otros valores para las variables y parámetros, los diferenciales respecto a la simulación
1 serían diferentes. Si en vez de simular los efectos de una reducción en el crecimiento, mo-
delizásemos el impacto de un alza, todos los razonamientos serían simétricos: el incentivo a
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Figura 2. Diferencias entre los ingresos per cápita en las simulaciones 2 y 3
respecto al escenario base (expresadas en tantos por uno)









DIFSIM02 DIFSIM03impulsar el aumento de las bases imponibles resulta mayor al principio del período y menor
al final.
Lo que interesa destacar es que, utilizando promedios, podemos recalcular periódica-
mente el importe de las transferencias sin generar incentivos perversos para las regiones en
materia de estímulo del crecimiento económico o infravaloración de los excesos de grava-
men en los momentos previos a la revisión.
Monasterio et al. (2001), al tratar de dar una solución a los desincentivos en la gestión
tributaria derivados de la nivelación, sugieren algo muy similar: la aplicación de una media
móvil. Como bien señalan los autores, el número de años a considerar a la hora de calcular el
nivel de capacidad fiscal debería ser amplio para que el sistema fuese efectivo. En principio,
esta aproximación tiene la ventaja, respecto a la aquí sugerida, de que no haría falta revisar el
sistema cada cierto tiempo para evitar grandes divergencias en la evolución de los recursos.
La revisión es automática y anual. Sin embargo, plantea una serie de inconvenientes:
i) El Estado y las CC.AA. padecerían una mayor incertidumbre sobre la evolución
anual de las transferencias y aumentaría la inestabilidad de los ingresos no financieros, con
lo que ello conlleva en un nuevo escenario presidido por las Leyes de Estabilidad Presupues-
taria. La tasa de crecimiento de las transferencias podría ser distinta en cada Comunidad, va-
riable en el tiempo y no restringida a adoptar valores positivos.
ii) Los incentivos para el comportamiento eficiente de las CC.AA. en el estímulo de
las bases imponibles son menores, siempre que el número de años utilizados para la media
móvil sea inferior al período utilizado para el cálculo del promedio fijo.
Dos reflexiones adicionales a favor de la solución que sugerimos. La ventaja de que el
sistema de media móvil evita la arbitrariedad en la elección de un año base, es extensible al
sistema de media fija propuesto. Basta con que, en vez de los datos de un único año, se tome
como referencia el promedio de varios ejercicios. Por su parte, la revisión periódica puede no
ser tan grave, toda vez que el sistema de nivelación español pretende corregir no sólo las di-
ferencias en capacidad fiscal, sino también las disparidades en las necesidades de gasto per
cápita. Dado que cabe esperar que las necesidades de gasto en términos relativos varíen, será
necesario actualizar el sistema de transferencias al cabo de cierto tiempo. Por tanto, se pue-
den hacer coincidir ambas revisiones.
Otro aspecto relevante en el diseño de los sistemas de nivelación es el posible abandono
de las bases imponibles como referencia y el recurso a «macrofórmulas»; esto es, macromag-
nitudes regionales corregidas para tener en cuenta aspectos como la traslación espacial de
cargas impositivas vía externalidades fiscales 13. Las macrofórmulas son más robustas en las
situaciones de riesgo moral en las que se pueden encontrar los gobiernos regionales. Podrían
estar tentados, por ejemplo, a no controlar debidamente sus bases imponibles o a subir los ti-
pos impositivos en aquellos tributos en los que sus bases son relativamente débiles para ele-
var el tipo medio correspondiente y, en definitiva, aumentar el volumen de transferencias re-
cibidas. Esto último ocurre, por ejemplo, en Canadá (Boadway y Hobson, 1993).
Nivelación interterritorial e ineficiencia de las decisiones presupuestarias 91La utilización de una macrofórmula tiene como ventaja su mayor simplicidad y que,
ap r i o r i ,reflejaría en mayor grado el potencial fiscal de un territorio que la observación
directa de las recaudaciones efectivas: las diferencias en el cumplimiento o en la defini-
ción de bases serían irrelevantes. Y no hay que olvidar que, para ser operativos, los siste-
mas de nivelación que recurren a la observación directa de las bases imponibles exigen
una elevada homogeneidad en la definición de éstas. En caso contrario, los ajustes nece-
sarios serían complejos; y la dificultad aumenta con el número de fuentes de recursos ob-
jeto de nivelación. Además es conveniente contar con una eficiencia similar del sistema
tributario, para garantizar similitudes en la capacidad de gestión. La participación de la
Administración tributaria central sería conveniente, bien a través de acuerdos de recau-
dación, bien mediante la coordinación de los distintos niveles de la Administración tribu-
taria o la creación de una Administración integrada.
El principal inconveniente de las macromagnitudes es su menor adecuación a la hora de
reflejar fenómenos de exportación de tributos directos e indirectos, que se traducen en rentas
fiscalmente declaradas y gravadas en territorios distintos a los de generación, consumo fron-
terizo o el realizado por turistas... A medida que los ajustes de la macrofórmula elegida se
hacen más sofisticados para captar dichas externalidades, se pierde la ventaja de su simplici-
dad. Por otro lado, la aproximación que ofrece una macromagnitud al potencial fiscal será
mejor cuantas más bases fiscales sean integradas en la fórmula de nivelación: la correlación
estadística entre la recaudación efectiva en un territorio y su PIB tenderá a ser mayor al con-
siderar un abanico amplio de bases fiscales.
5. Algunas reflexiones sobre el modelo español vigente
a partir de 2002
En el sistema de financiación de las CC.AA. de régimen común vigente a partir de 2002
(CPFF, 2001), se define un fondo de suficiencia que, en el año base, se calcula como diferen-
cia entre las necesidades de gasto estimadas para cada comunidad y la recaudación normati-
va derivada de los impuestos cedidos y compartidos y las participaciones territorializadas en
los impuestos sobre consumo 14. Cada año, las CC.AA. recibirán en concepto de fondo de
suficiencia la cantidad establecida en el año base incrementada por el índice de evolución
que experimente la recaudación estatal, excluida la susceptible de cesión, por IRPF, IVA e
impuestos especiales compartidos por Estado y CC.AA. Se rompe así el vínculo entre evolu-
ción de los recursos transferidos con fines de nivelación y la dinámica de las recaudaciones
tributarias en cada territorio. Además, en el acuerdo no aparece recogido un límite temporal
para la vigencia del esquema.
El Acuerdo en su punto 5.1 incluye también la posibilidad de aplicar subvenciones de ni-
velación adicionales en el caso de la sanidad y la educación. No obstante, el derecho a perci-
birlas dependería menos de decisiones presupuestarias y más de la dinámica de las necesida-
des de gasto, aproximadas por el número de estudiantes de enseñanza obligatoria y por el
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menor para lo que ahora nos ocupa.
¿Resulta creíble la no revisión de las subvenciones de nivelación en un futuro más o me-
nos cercano? ¿En las coordenadas políticas en las que previsiblemente nos moveremos a me-
dio plazo se aceptará una divergencia sustancial en la evolución de los recursos de las distin-
tas CC.AA.? A mi juicio, la respuesta a ambas preguntas es negativa (Lago, 2001a). Por eso,
considero que las revisiones periódicas acordadas ex-ante, espaciadas y basadas en un pro-
medio en el tiempo de las disparidades fiscales, son una solución preferible que la acordada.
Y me parece mejor también que una nivelación parcial revisable anualmente, como en
Canadá. Porque ésta implicaría romper con la igualdad en la capacidad financiera —corregi-
da de forma aproximada por diferenciales en las necesidades de gasto— en el año base. Prin-
cipio que, a tenor de las discusiones habidas durante las últimas negociaciones, parece inque-
brantable en nuestro país, al menos por ahora. En segundo lugar y en comparación a un
sistema anual de nivelación plena, mitigaría pero no eliminaría los desincentivos analizados.
En cuanto a la discusión sobre las macrofórmulas, en el momento actual y teniendo pre-
sente las líneas de evolución del modelo de financiación autonómica en el futuro inmediato,
la balanza se inclina hacia el mantenimiento de las bases imponibles como referencia en el
cálculo de las subvenciones. Por dos motivos. Primero, la armonización en los tributos cedi-
dos es muy elevada, los tributos propios son relativamente poco importantes y la cesión de la
tributación sobre el consumo adopta la forma de participaciones territorializadas de un im-
puesto estatal. Segundo, la Agencia Tributaria seguirá al frente de la gestión e inspección de
la porción más importante de la recaudación tributaria (IRPF, IVA e Impuestos especiales).
6. Conclusiones
La nivelación interterritorial permite dar respuesta a las inequidades que pueden surgir
en un Estado descentralizado en el que existen amplias disparidades en las capacidades fisca-
les regionales También ejerce efectos positivos sobre la eficiencia del sistema económico, al
corregir flujos migratorios ineficientes, garantizar la provisión de niveles mínimos de servi-
cios públicos importantes para el crecimiento, como la sanidad o la educación, o reducir el
exceso de gravamen agregado para el conjunto del país.
Pero al lado de estos positivos, aparecen una serie de costes derivados de una relajación
en el vínculo entre las decisiones presupuestarias y la dinámica económica regional. Como
resultado, el sistema de nivelación puede funcionar a modo de «colchón financiero» desin-
centivador. En el apartado II hemos presentado los resultados teóricos que abonan estos te-
mores, insistiendo en los aspectos dinámicos del problema. No obstante, en los capítulos IV
y V se plantea que estos desincentivos o incentivos perversos son en buena medida evitables,
con un coste asumible en términos de equidad. Basta con establecer revisiones periódicas, fi-
jar tasas de crecimiento exógenas para las subvenciones desde una revisión a la siguiente, y
utilizar promedios temporales cuando se trata de determinar los niveles relativos de capaci-
dad fiscal.
Nivelación interterritorial e ineficiencia de las decisiones presupuestarias 93Atendiendo a la limitada evidencia empírica disponible para España, es difícil determi-
nar la relevancia de los efectos negativos de la nivelación. Las estimaciones apuntan a que
los gobiernos autonómicos en conjunto no se han comportado como meros maximizadores
del presupuesto, despreocupados del crecimiento económico regional. Sin embargo, el ejem-
plo de países con tradición federal y sensibles a las disparidades interterritoriales, en el que sí
han sido detectados, podría ser una mejor guía cara el futuro.
Notas
1. Desde el punto de vista teórico véase el trabajo de Buchanan y Brennan (1980). Para una perspectiva empírica
y comparada, puede consultarse Rodden (2000).
2. Para el caso español, véanse Monasterio y Suárez Pandiello (1993) y Sevilla (2001).
3. Los dos párrafos que siguen resumen brevemente la discusión de la literatura que se realiza en Lago (2001a).
En este trabajo se incorporan también los argumentos en el terreno de la equidad, clave para una discusión ge-
neral sobre la nivelación interterritorial, pero secundarios para lo que nos ocupa en este artículo.
4. Aunque la nivelación fiscal está más preocupada por los desequilibrios estructurales que por los coyunturales,
no debería desdeñarse a priori el potencial estabilizador de un programa de nivelación.
5. Para un impuesto con una estructura formal más compleja, con deducciones y tarifa impositiva no proporcio-
nal, el tratamiento es algo más complicado. Básicamente, habría que simular las recaudaciones que se obtie-
nen al aplicar la tarifa estándar a las bases imponibles en cada territorio y compararla con las recaudaciones
reales.
6. En esencia, la diferencia entre un sistema de nivelación neto y uno bruto es que en el primer caso las subvencio-
nes de nivelación se realizan directamente entre los gobiernos subcentrales y, en el segundo, las transferencias
proceden del nivel central. Dejando a un lado las desviaciones derivadas de las diferencias en las necesidades de
gasto per cápita, tanto el sistema anterior de financiación autonómica común como el actual elevan los ingresos
de las comunidades autónomas con menores bases fiscales al nivel correspondiente a las más ricas.
7. Vamos a suponer que para simplificar el análisis. Podemos pensar que el modelo de nivelación recurre
a tipos estándar exógenos.
8. Más allá de los efectos negativos del sistema de nivelación sobre las decisiones de tipos impositivos y compo-
sición del gasto, Monasterio y otros (2001) insisten en el desincentivo que puede implicar para la gestión tribu-
taria. La extensión del análisis anterior resulta inmediato si suponemos que x = x' , donde x' sería la base po-
tencial, x la base efectiva y  un indicador de eficiencia en la gestión tributaria. Analíticamente, podríamos
considerar que x' se mantiene constante —como hacemos con la población— y examinar la relación entre fi-
nanciación per cápita y gestión tributaria, con resultados similares. En cualquier caso, la relevancia del proble-
ma depende de forma directa del nivel de integración de la Administración tributaria. En el límite, una Admi-
nistración tributaria única e independiente para el Estado y las CC.AA. la minimizaría.
9. Si los gobiernos se comportasen como maximizadores de la utilidad de un agente representativo, los resulta-
dos podrían variar. Como demuestra Smart (1998), al efecto precio analizado, que tiende a elevar los tipos de
impuestos distorsionadores, se le opone un efecto renta provocado por las transferencias que se reciben. Sólo
en algunos casos, como cuando se supone que la función de bienestar social es cuasi-lineal en el gasto público,
estaría garantizado que el efecto renta no compensaría el efecto precio o efecto sustitución.
10. Alternativamente, podríamos tratar de endogeneizar la caída en la tasa de crecimiento como una consecuencia
de una subida de tipos impositivos. Pero eso conduciría a un análisis formalmente más complejo.
11. La exclusión del País Vasco y Navarra se debe, al igual que en el resto de las columnas, a sus particularidades
institucionales. En el caso de las columnas 3y4s edeja fuera también a Canarias, por la especificidad de su







#sistema de tributación indirecta, que eleva sustancialmente su volumen de ingresos autónomos. En los trabajos
indicados justificamos empíricamente la elección de muestras.
12. La literatura sobre la relación de agencia que se establece entre los votantes y sus representantes ha experi-
mentado un notable desarrollo en los últimos años. Véase, a modo de botón de muestra, el libro de Manin y
otros (1999).
13. Los debates sobre la idoneidad de una u otra opción son particularmente vivos en Canadá y Estados Unidos. A
modo de botón de muestra, véanse Usher (1995), Courchene (1998) y Boadway (1998) para Canadá. En Esta-
dos Unidos destacan las posturas enfrentadas del Departamento del Tesoro y del ACIR (U.S. Advisory Commi-
sion on Intergovernmental Relations). Véanse, entre otros, Department of Treasury (1985), Reeves (1986),
Compson y Navratil (1997) y Tannenwald (1999).
14. Por consiguiente, el fondo de nivelación atendería de forma simultánea a la corrección de desequilibrios fisca-
les verticales y horizontales. Si el único indicador de necesidades de gasto fuera la población y todas las regio-
nes recibieran transferencias, podríamos descomponer fácilmente el fondo de suficiencia en un fondo vertical,
igual al importe entre las necesidades de gasto de la región con bases más altas y su recaudación tributaria; y
un fondo horizontal, de importe proporcional a la diferencia para cada CCAA entre sus ingresos fiscales y los
de la región más rica. Véase Castells (1991).
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Abstract
In this paper the negative effects of fiscal equalization on efficiency of regional fiscal choices are analyzed. Based on
a set of theoretical results, the dynamic aspects of the problem are examined, some empirical evidence is showed and
a solution which combines both efficiency and equity principles is presented. The main conclusion is that a lower in-
cidence of negative incentives and the maintenance of a high level of equalization are compatible. From this stand-
point, the last reform of the Spanish intergovernmental fiscal relations is analyzed. I also refer to the discussion on
the best indicators of regional fiscal capacity and its implications for the Spanish fiscal arrangements.
Keywords: fiscal equalization, Autonomous Communities, fiscal choices, negative incentives, regional economic
growth.
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